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また,法 制局官制中の 「語詞事項」を根拠に,そ れには明文化されていない様々
な事務も処理した。機構 は戦前期を通 じて2部 制を中心とした簡素なもので,定
員は20名 足らず,参 事官の定数は8名 程度の少数精鋭の組織であ った。法制局
長官の人事には現在と異 なり,政 治任用がとられており,歴 代長官の8割 ちかく
が,外 部か ら着任 している。貴衆議員との兼職も認あられていた。一方,部 長に
はほとんど内部昇格者が就いた。参事官を他省のキャリア官僚からリクルー トす
るという現在のやり方は,す でに1890年 代よりとられていた。ただ し,彼 らの




は じ め に
戦前期の日本官僚制は絶対的支配を誇 った。その手段はもちろん法令,と
りわけ勅令であった。それ らを制定 し運用することで官僚たちは実質的な支
配権を握っていた。 しかしその際 懸念されるのは,各 省それぞれが大量の
法令を別個に出すことによって,行 政の統一的な展開がそこなわれるおそれ




伊藤博文,井 上馨,山 県有朋 といった元勲が就任 していることか らも推測で
きるω。官僚支配に不可欠の指令塔だ ったのである。
ところで,GHQ民 政局は1945年9月 から3年 間の占領行政についての膨
大な報告書を残 した。そのなかで戦前の法制局について次のように記述 して
いる。
「法制局 は表面上は内閣の法律顧問および法令の起草者 であ ったにもかか
わ らず,そ れは長年の官僚的実践と慣例のなかで,・単に形式や言葉づかいを






「いささか悪者あつかいされている」 と不満を示 しなが らも,「いま,往 年の
法制局のことをふ りかえって見ると,な るほど,そ の権限は相当のものだっ
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たな ・と思 う」 と回顧 している(%こ のパ ワーの源泉はいったいどこにあっ
たのか。





① 法制局官制(1885/明 治18年12月23B内 閣達第74号)
② 法制局官制(1890/明 治23年6月12日 勅令第91号)
③ 法制局官制(1893/明 治26年10月31日 勅令第118号)






第一条 法制局ハ内閣二隷 シ左ノ事務 ヲ掌ル
ー 内閣総理大臣ノ命二依 リ法律命令案 ヲ起草 シ理由ヲ具ヘテ上申スル
コト






四 前諾項 二掲 クルモノ ・外内閣総理大 臣 ヨリ語詞 アル トキハ意見 ヲ具
ヘ テ上 申スル コ ト
文言を吟味すると,② で 「法制局ハ内閣三層 シ」となっていた法制局の位
置づけが,③ では 「法制局ハ内閣二隷 シ」に変わ った点が,そ の後の戦前期
法制局の行政部内における地位を大 きく特徴づけたといわれ る。「隷 シ」 は
当時の官制としては,他 に賞勲局にしか用いられていない異例の表現であり,
こ.れをよりどころに法制局参事官たちは,他 の外局のような 「大臣ノ管理二
属 シ」 とはちがう,法 制局の独立性を意識 したのであった。いいかえれば,
彼 ら参事官は 「これを根拠として,そ の法律的意見の自主性を大いに主張 し
た」わけである(7)。
また,法 律命令案の審査 ・立案については戦前の憲法体制が法制局に強い
権限を与えていた。すなわち,表1に 示 したとお り,戦 前は法律に比べて勅
令の数がきわめて多 く,そ れを唯一チェックできる重責を法制局は担ってい




立 させるとともに,法 制局が各省に対 して絶大なパワーを発揮するよりどこ
ろとなった⑧。 ある省が組織 を改編 したくて も,ま た増員のたあの予算を大
蔵省から獲得 してきて も,法 制局が官制の改正を認めなければそれまでなの
である。そ して 「あとのたたりがおそろしい」ということで,各 省は法案を
めぐる所管争 いでは 「法制局の鶴の一声」に従ったという(9)。
確かにこんにちでも,各 省の組織を定 めた各省組織令は政令であるため,
内閣法制局がもっぱ ら審査する。 とはいえ,各 省の所掌事務,権 限などは各
省設置法 に規定されており,国 会の審議 ・議決を経る。また各省の定員の査
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か った。たとえば,宮 内乾参事官(表3の 参事官No.92,参 事官在任:1934
年7月31日 ～1945年9年12日,の ちに書記官か ら第二部長,さ らに第一
部長)の 武勇伝が知 られている。
陸軍省は官制を改正 して,戦 局の深刻化に対応 して新たな部局を設置 しよ




ついに軍務局長はしびれを切 らして,「 これは軍の編制 と して既 に陛下の御
裁可を得ている。それを一法制局参事官がいつまで も握 りつぶ しているとは
何事か。」と威嚇 したので,「 このように問題のある案件を帷握上奏 した陸軍
大臣は腹を切れと宮内が言ったと伝えよ。」と言い返 したとい う。 このとき
の陸軍大臣は東条英機総理大臣の兼任であった。陸軍省は法制局に宮内参事
官の更迭を要求 した。法制局 はこれに応ぜず,主 査を交代させ,宮 内参事官
の反対意見を付 けて,辛 うじて審査を通 した㈹。
なるほど,十 五年戦争がもたらした,な にものによっても相対化 しえない










約案の審査,恩 赦上奏文書の審査,請 願処理案件の閣議提出前の審査,閣 令
案の審査など,官 制に明文で列挙 されていない事務 もその守備範囲に収めて
いた。これらは 「内閣総理大臣ヨリ講論 アル トキハ意見ヲ具ヘテ上申スルコ
ト」という規定が根拠 として考えられていたのである。そ して,こ の講論事
項の所掌に基づ き,戦 前期法制局は法令の制定改廃担当官庁的性格のみなら
ず,政 策企画官庁的性格をも帯 びることになった。たとえば,日 中戦争開戦
後の中国の経済開発を担当する所管省として,法 制局は 「東亜省」の新設を
「上申」 しているのである㈹。
後述のように,12年3か 月 も法制局参事官の職にあった柳 田国男(参 事
官No.58,在 任:1902年2月12日 ～1914年4月30日)は,恩 赦上奏文書
の審査のうち 「皆の嫌 う仕事」が特赦に関する事務で,そ れゆえ 「新参の参
事官に押 しつける習慣」になっていたものを,「私だけはそれを面白がって,
いつまでもその仕事をやっていて,他 人にまわそうとしなかった」 と法制局
勤務時代を回想 している。そして,そ こで得た 「面白い話」を題材に 『山の
人生』(郷土研究社,1936年)と いう本をまとめた('3)。






んでいた。制度的に法制局を押さえることができたのは,政 府か ら独立 した
機関の枢密院だけであった。枢密顧問官には,国 務大臣,貴 族院議員,大 審






次に,法 制局の機構をみていくことにする。それを図示 した ものが図1で
ある。法制局設置当初にとられた部制は,行 政整理の要請から二度廃止 され
ている。が,戦 前期法制局の歴史のなかでは部制が敷かれている期間のほう
が長い。その場合,各 部ではこんにちの内閣法制局 と同様に,各 省の法律命
令案を部別分担 して審査 していた㈹。
また,長 官以下,部 長,参 事官,書 記官,属 といった官職はすでに法制局
官制①で採用されており,戦 前期を通 じて用いられていた。そのうち,も ち
ろん参事官が法令案の審査立案作業の中心的存在であった。法制局官制②第
六条は 「参事官ハ長官ノ命ヲ承ケ審議立案 ヲ掌ル」 と定めている。書記官は
こんにちの総務主幹 にあたる幹部 ポス トで,庶 務処理を統轄 し,部 長に次 ぐ
上席参事官がこれを兼ねることが多かった。役人としてのランクは法制局設
置当初より,長 官 は勅任官,参 事官,書 記官は奏任官でいわばキャリア官僚
属は判任官でこんにちの内閣法制局事務官(ノ ンキャリア)に 相当する。部
長は 「勅任又ハ奏任一等」という時代 もあったが,お おむね勅任官だった。
加えて,戦 前期法制局の定員と参事官の定数'をグラフ化 したものが,図2
である。法制局の草創期をのぞいて,参 事官の定数は8名 程度,法 制局の定
員は13～18名 で安定 していることがわかる。「小さな政府機関」 といわれる
現在の内閣法制局が参事官(兼 職者 をのぞ く)26名,定 員77名 であ る
(1998年7月1日 以降)か ら,戦 前期法制局 はきわめて小さな政府機関であっ
たのである。少数精鋭主義は迅速な意思統一にとって有効である。そして行
政の円滑な運営 には,そ れが欠かせない。






「客… 冨1'書 記 官
L_____1 一,曽 一-一 一
l
I「 一 一 一 一 一 『 『}一l
Ll部 長l
l_________」
「 曽 一 一 一 一 一 一 一 「
1理 事 官1
し________」
参 事 官 属
属
[===]は 恒常的に置かれた官職
ド 　 　 　 　 　 　 　 　 ド 　 　 　 　 　 　 　 　
1各 部ll理 事官1の 設置 ・廃止の推移は以下のとおり。
年 月 日 行政部 法制部 司法部
188512.23 ○ ○ ○
第一部 第二部 第三部 第四部 聯合部 理事官
1890.6.12 ○ ○ ○
1891.4.10○ ○ ×
1893.11.10 《部 制 廃 止》
1898.11.1 ○ 0 ×
1903.12.31 《部 制 廃 止》
1918.5.29 ○ ○ ×
1934.4.1 ○ 0 × ○
1939.4.28 ○ ○ ○ ○ ○
1942.11.1○ ○ ○ ○ ×
1944.9.1 ○ ○ ○ × ×
.1945.5.24 ○ ○ ○ ○ × ×
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(1929,4.)● 参 事 官 の定 数
○ 定 員
、(1932.7.7)△ 臨 時 増 員 さ れ た参 事 官 数
13()定 員 に関 する官制 の一部


















め,参 事官ならびに定員が増員される㈹。図2で 示 した増員,臨 時増員以外





された。具体的には,官 庁事務処理組織の再編,不 急事務の停止 もしくは縮
小,事 務手続の簡易化 ・能率化を目指 したものである。そ して,こ の趣旨に
基づき同年8月11日 には 「法制局事務処理方法二関スル件」が法制局 に伝
え られた。それによれば,外 地行政に必要な律令'(台 湾総督が発 した命令),
制令(朝 鮮総督が発 した命令)に ついては 「実質二関係ナキ字句ノ末節等二
八拘泥セザルコ ト」,判 任官の増員などについては 「事務処理 ノ簡易化,敏
速化 ノ原則二重点ヲ置キ之が審査二手心ヲ加フルコ ト」,そ して,こ れ らに






戦後の内閣法制局(1962年6月30日 までは 「法制局」)に おいては,長
官へのキャリアパスは明確に定まっている。本省から内閣法制局へ参事官と
して出向を命 じられ,5年 程度の経験を積んだあと,そ こで将来の幹部 にふ
さわ しいと目星をっけられた者は,そ のまま,あ るいはいったん本省に復帰
し再び内閣法制局によばれ,総 務主幹(1962年6月30日 までは 「主幹」)
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という幹部 ポス ト(他 省庁の官房長 に相当)に 着任 し,以 後は第二～四部の
部長(局 長級),第 一部長(筆 頭局長),次 長(事 務次官級),長 官(大 臣に





「超 レコー ド」 と称 した7年 半,そ のあとを襲 った林修三の 「超々レコー ド」




示 したとおり,内 閣の交代にあわせて長官 も原則 として交代 している。戦前
期には29名(う ち再任者9名)が 首相に就任 し,法 制局長官には38名 ・(う
ち再任者F名)が 就いている。それゆえ在任期間は総 じて短 く平均で1年4
か月(最 長が第2次 伊藤内閣のときの末松謙澄で4年),着 任背景 も様々で,
参事官,部 長を経た内部昇格者 は8名(21%)に すぎない。歴代長官のうち
8割 ちか くが,そ れまで法制局に在籍 したことのなかった人々である。
衆議院議員 との兼職者は7名(18%)[横 田,前 田,武 内,斎 藤,島 田,
船田,三 浦],貴 族院議員との兼職者は14名(37%)[尾 崎,末 松,平 田,
安広,岡 野,倉 富,有 松,馬 場,山 川,川 崎,次 田,黒 崎,森 山,村 瀬]に
及ぶ。 さらに,長 官を退職 したのち貴族院議員となった者が13名(34%)
[奥田,高 橋,松 本,佐 竹,塚 本,堀 切,黒 崎,金 森,大 橋,滝,唐 沢,広






歴代内閣 月 日 西暦 月日 歴代法制局長官 歴代内閣 月 日 西暦 月 日 歴代法制局長官
伊藤博文(長州)12.22188512.23山尾庸三一B 山本権兵衛(薩摩)9.219239ユ9 松本蒸治一D一










山県有朋(長州)ll.8 11.8平 田東助一A一 犬養 毅(政友会)12.13 12.13島田俊雄一C
伊藤博文緻友会)10.19 0010.24奥 田義人一B一 斎藤 実(海軍)5.2619325.2E堀切善次郎一B　
桂 太郎(陸軍)6.21901 1933.13黒崎定三一A一
19029.26一木喜徳郎一B→D 岡田啓介(陸軍)7.819347ユ0 金森徳次郎一A}
西園寺公望(政友会)1.719061.13岡野敬次郎一D一 広田弘毅(文官)3.91936U1 大橋 八郎一B一
桂 太郎(陸軍)7.1419087.14安広伴一郎一B一 3.10.次田大三郎一B
1910 林銑十郎(陸軍)2.219372.2川越 大雄一E一
西園寺公望(政友会)8.3(19118.31岡野敬次郎一D　 近衛文麿(文官)6.4 6.4滝 正雄一C一
桂 太郎(陸軍)12.21191212.21一木喜徳郎一BAD 10.25船 田中一B→C
山本権兵衛(薩摩)2.2019132.20岡野敬次郎一D一 平沼駿一郎(文官)1.5 19391,5.黒 崎定三一A一
9.20倉富勇三郎一B一 阿部信行(陸軍)8.30 8.30唐 沢俊樹一B一
大隅重信(同志会)4.1E1914.25高橋作衛一D一 米内光政(海軍)1.1619401.1E広瀬 久忠一B　 ■
寺内正毅(陸軍)10.9191610.9有松英義一A一 近衛文麿(文官)7.22 7.22村瀬直養一A一
原 敬(政友会)9.2619189.26横田千之助一C 近衛文麿(") 7.181941




















いる。 しかし,5・15事 件によって政党内閣の慣行が崩壊 してのちは,す べ
て官僚出身者が長官に起用されていく。その点で戦前期官僚制か らは 「自首
的」(autokephal)(z:)で あった。
彼 らの長官就任までの官歴をみると,内 部昇格者はもちろんのこと,ほ と
んどが各省の トップにのぼりつめた者でばかりある。初代長官の山尾は宮中
顧問官 との兼任であったし,井 上 は参事院(法 制局の前身)議 官兼図書頭の
職にあった。奥田は拓殖務次官,文 部次官を歴任 したのち法制局長官となっ
ている。内務三役(内 務次官,警 保局長,警 視総監)の うち塚本,広 瀬は内
務次官,次 田,唐 沢は警保局長,川 崎はこの二役を歴任 している。大橋は逓
信次官,川 越は大蔵次官,堀 切は東京市長,拓 務次官を経て法制局長官に着






命 されていた。 しか し,法 制局長官でさえ答弁することはあまりなかった。
戦後の憲法九条解釈のような由々しい懸案が帝国議会の審議の焦点になるこ
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作成参照:前 掲 『内閣法制局百年史』「第四 資料四 職員一覧表」
戦前期法制局研究序説
家総動員法案委員会(第73回 帝国議会)は,1938年2月26日 か ら3月16
日まで14回 開かれている。当時の船田中長官が同委員会に出席 したのはわ
ずか5回 であり,そ れらに しても憲法問題に直接答弁を求め られたわけでは
なかった(24)。
一方,部 長 ポス トは図3一],3-2に あるように,尾 崎,岡 野の2名 をのぞ
いて全員が参事官を経由した内部昇格者によって占め られている。後述の高
文合格者が部長ポス トに就 く馬場鎮一(No.63)以 降は,部 長はすべて内務,
大蔵,農 商務,逓 信の四省出身者である。また,法 制局設置と同時 に参事官
となった初期官僚をのぞく全員の入省年 と参事官 になった年に着目すると,
ほとんどが官途に就いて5年 以内に法制局入 りしていることがわかる(例 外
は柴田,岡 野,道 家,有 松)。 これ ら例外の4名 以外は参事官 として長期在
任 し(平 均で10年3か 月),佐 藤基(No.86)を のぞく全員がそのまま部長
(ないし部長心得)に 栄進,さ らに半数以上の者は長官に達 している。現在





ふり,文 官高等試験行政科試験合格年月,入 省年,入 省名,参 事官就任年月
日を記 したものである0法 制局草創期の参事官には平田東助(No.4),牧 野
伸顕(No.16),穂 積八束(No.31)と いった鐸々た る顔ぶれがみ られ る。
本学創立者の一人 ・岸本辰雄(No.12)の 名もある。 また草創期には,試 補
として法制局にいわばプロパー採用される者 もいたことがわかる(No.33,
38,4],43,47>。 しか し,文 官高等試験の実施(第1回 は1894年10月)と





No. 参事官氏名 高 文 試 験 出身省等(「参」は参事院)
参事官就任
年月日
1 周布 公平 一 太政官書記官→参事院 1885.12.23
2 岩崎小次郎 一 大蔵→参事院 1885.12.23
3 馬屋原 彰 一 左院少議生→参事院 1885,12.23
4 平田 東助 一 1876(明 治09)内 務→参1885.12.23
5 曾禰 荒助 一 1877(明 治10)陸 軍→参1885.12.23
6 今村 和郎 一 大政官法制局→参事院 1885.12.23
7 山脇 玄 一 1877(明 治10)司 法→参1885.12.2f
8 本尾敬三郎 一 1885.12.23
9 男谷 忠友 一 1885.12.2E
10 広瀬 進一 一 大蔵→参事院 1885,12.23
11 木下 周一 一 陸軍省→参事院 1885.12.2c
12 岸本 辰雄 一 司法→参事院 1885.12.2c
13 荒川 邦蔵 一 司法→参事院 1885.12.23
14 渡辺 廉吉 一 太政官権少書記官 1885.12.23
15 山県伊三郎 } 1878(明 治11)外 務 1885.12.23
16 牧野 伸顕 一 1879(明 治12)外 務→参1885。12.23
17 広橋 受光 一 1885.12.23
18 小池 靖一 一 参事院 1885。12,2E
19 水野 遵 一 1885.12.23
20 蒲生 仙 一 1885.12.23
21 股野 琢 一 1886.04.27
22 長森 敬斐 『 1886.05.24
23 大島邦太郎 一 1887.04.18
24 中根 重一 一 外務 1887.05.05
25 岡 保義 一 1887.lc.24
26 真中 直道 一 1887.12.24
27 落合 済三 一 1885.五2.23
28 合川 正道 一 1888.11.08
29 斯波淳六郎 一 1888(明 治21)法 科大学1889.02.25
30 松浦 良春 一 1889.03.29
31 穂積 八束 一 1889(明 治22)法 科大学1889.05.21
32 中橋徳五郎 〔1886(明 治19)11判 事試 補〕1886(明 治19)判 事試補1889.06.11
33 林田亀太郎 〔1888(明 治21)11試 補〕lass(明 治21)法 制局1889.06.25
34 木場 貞長 一 1885(明 治18)文 部 1889.07.24
35 田島彦四郎 一 1889.11.12
36 小野徳太郎 一 189C.05,21
37 亀井英三郎 〔1888(明 治21)12判 事試補〕1888(明 治21)判 事試補189(。07.24
38 石塚 英蔵 〔1890(明 治23)07試 補 〕1890(明 治23)法 制局189(.12,05
39 都筑 馨六 一 1886(明 治19)外 務 189].03.31
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注;廓 司法科試 験 も合格。
作成参照:前 掲 『内閣法制局百年史』 「職員一覧表」,前 掲 『戦前 期 日本官僚制の制度 ・組 織 ・人
事』,『日本法曹界人物事 典』(ゆ まに書房,1996年)。
になり,プ ロパー採用はなくなる(例 外は1名No.55)。 そして,』参事官全
員が高文合格者によって占め られていく。 キャリア官僚を出向させて参事官













蔵9名,農 商 ・商工12名,逓 信 ・鉄道3名,拓 殖局1名(在 任中の1919年




い。 しか し,1919年 頃より法制局で条約案を審議す るようにな ったとい
う(26)。これと同時期に,前 記の1名(伊 東亮一No.140)が1919年6月20
日た参事官に着任する。だが,こ の者 はもともと大蔵省に入ってす ぐに外務
省に転省 しており,外 交科試験合格者ではない。参事官在任 もわずか10か
月でそれを最後の官歴として1920年4月17日 には退官 して しまう。 この欠
員を埋めるかたちで,内 務省出身で,当 時,外 務事務官だった者(杉 田正三
郎No.146)が1920年10月15日 に参事官 に就 き長 らく在任 している(27)。
法制局草創期における牧野伸顕(No.16),山 県伊三郎(No.15),都 筑暮
六(No.39)と いった外務省出身者は,い ずれもわずかな在任期間であ った
(牧野5か 月,山 県3か 月,都 筑3か 月)。戦前期法制局 は外務官僚とは無縁
の ドメスティックな官庁だったといえるgこ んにちでは外務省は内閣法制局
に二つの参事官ポス トをもち,条 約案などの審査にあたらせているが。
文部省出身者 もゼロである(初 期官僚に1名No,34)。 これは高文合格の
のち文部省入りする者が少なかったことにもよろう。高文が実施 された全期
(305)159
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した数は90名 にすぎない。一方,内 務省のそれは2154名 に及ぶ㈲。文部省
が内閣法制局の参事官 ポス トを得るのは実に1991年6月 のことである。 そ
れまで1世 紀にわたって教育関係の法令案は,文 部行政未経験者によって審
査されてきたことになる。
さらに現在の内閣法制局では,検 事併任という肩書 きで司法官僚が5名 出
向 している。それに対 して,戦 前期では高文司法科試験合格の資格をもつ参
事官はわずか6名 であり,そ のうちその後の経歴で司法官僚に数えられるの
は4名 にすぎない。軍事官僚もいない。文官として入省後,陸 軍省参事官と
なり法制局参事官を兼務 した者は2名 いる(兼 任参事官制度については後述)。
また,上 述 した律令案,制 令案の審査も法制局の職務であったものの,外 地
系官僚 は1名 にすぎない(No.73)。 ただ,.参事官勤務 ののち拓殖局書記官
に転 じた者が3名 いる(No.60,62,65)。 法制局で修得 した外地の法制 に
ついての知識を外地行政に生かそうとしたのであろうか。
これらを総合すると・戦前期法制局 は内政官僚の牙城という性格が明 らか
になる。 ここを牛耳 っていたのは,明 治期は内務,大 蔵,農 商務の3省 出身
者であり,昭 和期に入ってこれに逓信省が加わった(逓 信省が出向者を出す
のは1913年 以降)。
さて,図4は 参事官の定数が 「8」となって安定 していた1903年12月31
日から1937年5月31日 までの各参事官の任免をグラフ化 したものである。
全体的にいえるのは,参 事官の在任期間が長 いことである。 図4に 載 せた
38名 の参事官の平均在任期間は7年2か 月。在任期間が10年 を超える者が
11名 いる。戦前期専任参事官108名 中,最 も長 く在任 したのが,佐 藤基
(No,86)の14年6か 月,第2位 が村瀬直養(No,78)の13年10か 月,そ





各 省への参 事官 ポス トの配分 はおおむね,内 務3～5,大 蔵1～2,農 商 務
1～3,逓 信072と なっている。逓信省 が参事官 を出すよ うに な って か ら,
その分,農 商務省 の参事官 ポス トが減 って いるのがみて取れ る。こんにちの,
参事官 ポス トを同 じ省 で リレーす るとい う厳 格な ルールはまだ未確立だ った。
このよ うに,参 事官 がすべて出向者 の寄 り合い世帯 にもかかわ らず,法 制
局 はチー ムワー クがい いといわれ る(31)。こと戦前 期に限 って は,こ れ までみ
て きた とお り,本 省 で3～5年 程度在籍 した のちす ぐに法制局参事官 とな り,
そこで長期在任す る。 つま り,本 省 に対 す るアイ デンテ ィテ ィが まだ強 くな
い うちに法制局 に出向 し,8名 くらい しかいない参事官 の一 人 として7年 以
上 勤務す るので あるか ら,そ こに独 自のカルチ ャー と仲 間意識 が生 まれ るの
「はむ しろ当然 といえよ う。 もちろん,「 高文行政科試験 を10番 以 内」 でパス
'しな いと参事官 になれ ないとい う 「評判」(32)も参 事官同士の士気 を高 め たに
ちが いな い。
その他,戦 前期法制局の特徴 と して,兼 任参事官制度が ある。す でに法制
局が設置 され た翌年の1886年 には兼任参事 官第1号 が誕 生 して いる。 官制
上 は法 制局官 制(1890/明 治23年6月12日 勅 令 第91号)の 一 部 改 正
(1891/明 治24年4月10日 勅令第40号)で,「 参事官 ハ 第二条 二掲 クル モ
ノ ・外 各庁 ノ高等官 ヨ リ兼任 セ シムル コ トヲ得」 と明文規定 された。 この規
定 は法制局官制(1893/明 治26年10月31日 勅令第118号)で 消えてい る。
それで も,法 制 局に は戦 前期を通 じて6名 程度の兼任参事官が常 に存在 して
いた。 美濃部達吉,牧 野英一 とい った著名 な東大教授 も,教 授職のかたわ ら
参事官 を兼任 してい る。
牧野 英一 は23年10か 月(1914年6月2日 ～1938年3月31日),美濃 部
達吉 は22年4か 月(1911年12月12日 ～1934年3年31日)の 長 きにわたっ
て,そ れぞれ東大 を退官 す るまで兼任参事官 の肩 書 きを有 して いた。 さ らに
(309)163
政経論叢 第69巻 第2・3号
阿部 文二郎の15年2か 月(1932年3月1日 ～1947年5月2日:行 政裁判 所
評 定 官 との兼 任),山 田三 良 の15年(1915年3月20日 ～1930年3月29
日:東 大教授 との兼任)と 続 く。 あ とは兼 任期間が数 か月か ら数 年の場 合が
多 い。戦後 の新 憲法制定におけ る 「憲法改正要綱(松 本私 案)」 で知 られ る
松本蒸治 は,東 大教 授在職中 に法制局参事官 を兼任 し(1913年3月12日 ～
1919年5月6日),の ちに法制局長官 とな った(1923年9月19日 ～1924年
1月10日)。 ただ,彼 ら兼任参事官 がどの程度審査 ・立案 に携 わ って い たか
はほとん ど明 らかではない。 美濃部達吉が衆議院議員選挙法 に関 する参事官
と して意見書 を提 出 したことが伝 え られて いる くらいで ある㈹。
これ らの兼任参事 官 は法制局 には出勤 しないのが通常 であ った㈹。一方で,
すでに述べた他省 の 「定員を食 って」兼任参事官 となった場合 は,法 制局 に
欠 員が出 た時点 で専任参事官 に転 じている(該 当者 は参事官No.84,93,94,
95,96,97,98,99,100)o
むすびにかえて
すでに確認 したように,法 制局は法令を根拠 とする官僚支配を矛盾なく行
うために設置された官庁であった。役所に対する役所 という法制局の行政部
内での別格性はここに起因す る。 これまで検討 してきた法制局の独立性 とパ
ワーは,こ の位置づけを裏付けるものといえよう。そして,法 制局に独立性
とパワーを吹 き込む人事 システムが,他 省の有能な若手官僚を参事官に出向
させる慣行と少数精鋭主義である。長官には法制局の外部か ら着任する者が
多かったとはいえ,そ のほとんどが戦前期官僚制か らは 「自首的」であった。
敗戦後,GHQの 指示により法制局は1948年2月15日 に廃止 される。 あ




新設された法務庁の1部 局に委ねられ,人 的にも当時の法制局長官 と着任ま
もない参事官1名 以外は転任 させられた。そして,「改造後の法制局には大
蔵省か らはそれまでの意味ではあまり法制局的でない林修三 さんや澄田智 さ
んが派遣 され」た(36)。しか し,1952年 に独立回復 にあわせて,戦 前 と同様
の内閣直属というかたちで法制局が復活 し,い までは戦前期法制局にも匹敵
する権威を行政部内で確立 している。 このことは,戦 後 も変わらず 日本が官
僚支配国家であることを示唆 しているのではないだろうか。
.《 注 》
(1)法 制 局 の太 政 官 制 下 の 前 身 機 関 で あ る 「法 制 局 」(内 閣 制 度 下 の そ れ と は 別
機 関)と 「参 事 院 」 の 長 は以 下 の とお り。
法 制 局 長 伊 藤 博文 就 任:1975(明 治8)年7月3日
井 上 馨 就 任:1879(明 治12)年2月19日
寺 島 宗 則 就 任:1879(明 治12)年9月12日
★ 法 制 局 は1875(明 治8)年7月3日 設 置,1880(明 治13)年3月3日
廃 局
参 事 院 議 長 伊 藤博 文 就 任:1881(明 治14)年10月21日
山県 有 朋 就 任:1882(明 治15)年12月27日
福 岡孝 弟 就 任:1883(明 治16)年12月12日
★ 参 事 院 は1881(明 治14)年10月21日 設 置,1885(明 治18)年12月
23日 廃 止




(3)ibid.,p.248.そ して,民 政 局 は法 制 局 の こ の反 動 的 性 格 は戦 後 も変 わ る こ と
.な く,そ れ ゆえ 日本 の民 主 化 に と って の障 害 物 と な る と予 測 して い た。 天 川 晃
「新 憲 法 体 制 の 整 備一 内 閣 法 制 局 と民 政 局 の対 応 を中 心 に して 一 」 近 代 日
本研 究 会 編 『年 報 ・近 代 日本 研 究 四 一 太 平 洋 戦 争 一 開 戦 か ら講 和 ま で一 」
(山 川 出 版 社,1982年)215-216頁。
(4)佐 藤 達 夫 「法 律 作 りの 四 半 世 紀IV」 『自治 時 報 』1955年9月 号,18頁 。
(5)戦 前 期 法 制 局 につ いて は,内 閣 法 制 局 の 二 つ の正 史 で あ る内 閣 法 制 局 史 編 集
委 員 会 編 『内 閣 法 制 局 史 』(大 蔵 省 印 刷 局,1974年)お よ び内 閣 法 制 局 百 年 史
(311)165
政経論叢 第69巻 第2・3号
編集委員会編 『内閣法制局百年史』(大 蔵省印刷局,1985年)に その沿:革が記
述されている。赤木須留喜 『〈官制〉の形成』(日 本評論社,1991年)は 「補
論 戦後改:革と行政官僚制 五 行政調査部 と法制局」453-477頁 で戦前法制
局の官制とその作用を検討 している。また,地 方行政をめぐる法令解釈に関す
る法制局およびその前身の参事院の裁定を検討 したものに,居 石正和 「近代日
本地方行政 と官僚支配の一側面一 参事院及 び内閣法制局裁定 とその変化か
ら一 」『島大法学』第35巻 第4号(1992年),法 制局の前身である参事院の
成立過程とその機能を論 じたものに,笠 原英彦 「内閣法制局前史小考一 法制
官僚 と行政立法 」『法学研究」第71巻 第1号(1998年)が ある。 さらに
参事院については,長 井純市 「山県有朋 と地方 自治制度確立事業一 参事院議
長就任を中心 として」『法政史学』第45号(1993年),中 野 目徹 「参事院関係
公文書の検討一 参事院の組織 と機能 ・序」『北の丸』第19号(1996年),西
川誠 「参事院の創設一 明治一四年政変後の太政官における公文書処理一 」
『書陵部紀要」第48号(1996年),新 井勉 「明治16年 参事院の刑法論小考一
明治政府の憲法構想と刑法秩序の不整合序説」『日本法学』第63巻 第1号
(1997年)が ある。 また,戦 前期法制局の研究ではないが,そ の多 くが法制局
設置 とともに参事官となる明治初期の法制官僚が新国家建設に注いだ情熱とそ
こで味わった苦悩を詳細に描いたものに,山 室信一 『法制官僚の時代一 国家
の設計 と知の歴程 』(木 鐸社,1984年)が ある。 いずれにせよ,法 制局の
前身である参事院については着実な研究蓄積があるものの,戦 前期法制局それ
自体の研究は手薄である。
(6)各 官制の全文は,前 掲 『内閣法百年史』349-354頁 に記載されている。









(9)佐 藤達夫,前 掲 「法律作りの四半世紀IV」20頁 。
(10)井 手成三 「不得已ノ儀一宮内参事官の思い出」前掲 『内閣法制局史』322-
323頁 。




(12)前 掲 『内閣法制局百年史』30-32頁 。
(13)柳 田国男 『故郷七十年』(朝 日選書,1974年)193-199頁 。




かったのである。 とはいえ,ど こまでが枢密院にかける案件(い わゆる 「御講
諭事項」)か の線引きはむずか しく,枢 密院にかけずに天皇の裁可を受 けたと
いって,枢 密院がよくクレームをつけた。佐藤達夫 「法案作りの四半世紀VI
政府の鬼門 ・枢密院」「自治時報」1956年12月 号,40-43頁 。
(15)た とえば,3部 制が復活 した1939年4月28日 時点での部別分担は次のよう
になっていた。
第一部 内閣,大 蔵省,司 法省および 「他ノ部ノ所属二属セザル事項」
第二部 外務省,内 務省,陸 軍省,海 軍省および農林省
第三部 文部省,商 工省,鉄 道省および厚生省
ただ し,拓 務省に関 してはその内容に応 じて各部が担当するとされた。
「法制局部規定及参事官の部属」(1939・ 昭和19年4月27日 長官決裁
同年4月28日 施行)に よる。前掲 『内閣法制局百年史」33-34,359
頁。








「国家総動員法の制定 となって,以 後はこの法律に基づく勅令をはじめ とす
る各種事変関係の勅令などが急増 し,伸 々に繁忙な日が続いたと記憶している。」
今枝常男 「雑録,思 い出すまま」前掲 「内閣法制局史』329頁a
(17)鮫 島真男 「解体前の法制局の"権 威"・"法 制局マン気質"の 思い出」前掲
『内閣法制局の回想」84-85頁 。




1936年7月16日 ～1937年5月31日 内閣恩給局書記官兼法制局参事官 ・深沢 家治
1937年5月31日 ～1938年3月24日 内閣恩給局書記官兼法制局参事官 ・長村 貞一
1938年3月24日 ～1939年12月19日 内閣恩給局書記官兼法制局参事官 ・臼井 俊郎
1937年9月27日 ～1938年9月6日 企画庁調査官兼法制局参事官 ・今枝 常男
1938年9月6日 ～1939年2月3日 企画院調査官兼法制局参事官 ・井手 成三
1939年2月3日 ～1939年12月13日 企画院調査官兼法制局参事官 ・荒木茂久二
1939年12月13日 ～1941年6月17日 企画院調査官兼法制局参事官 ・山崎 丹照
1941年6月17日 ～1942年6月4日 企画院調査官兼法制局参事官 ・鮫島 真男
(19)前 掲 「内閣法制局百年史』27,34-35頁 。
(20)戦 時期の法制局の権限縮小について,前 掲のGHQの 報告書は,法 制局職員
の次のような言葉を紹介 している。「法制局には力のある時期とあまりそうで
ない時期が交互にあった。今世紀の最初の20年 間は,法 制局はきわめて強力
だったが,戦 争中はラバースタンプとあまり変わ りはなか った。」GOVERN-
MENTSECTIONSupremeCommanderfortheAlliedPowers,op.紘,p.
689.
(21)拙 著 『立法の中枢 知 られざる官庁 ・内閣法制局」(五 月書房,2000年)84-
85頁 。
(22)(23)マ ックス ・ウェーバーは 「自首 とは,指 導者 と団体幹部 とが,そ の団体
自身の秩序に従 っで任命され,他 首と異なって,団 体外の者によって任命され
るのではないことをいう」と規定 している。(マ ックス・ウエーバー,世 良晃
志郎訳 『支配の諸類型』創文社,1970年,9頁 。)官 僚制にあてはめれば,ト ッ
プに官僚 と同質的な者が就 く組織は自首的官僚組織であり,ト ップが政治的に
任用され議会に対 して責任を負 う組織は他首的官僚組織 といえる。後者の場合,
トップは官僚にとっては異質的であるが国民にとっては同質的 となる。(片 岡





(24)佐 藤達夫,前 掲 「法律作りの四半世紀IV」20頁,前 掲 『内閣法制局百年史』
43-46頁 。







(27)参 事官在任:1920年10月15日 ～1932年3月1日(11年4か 月),兼 任参
事官在任:1932年3月1日 ～1939年11月6日(2年8か 月)。 しかしこの者









専 ら国内を歩 くことにしていた。」柳田国男,前 掲 『故郷七十年』231頁 。 ま
た,戦 後直後に東京都長官をつ とあること・になる松井春生(参 事官No.82,
参事官在任:1919年6月20日 ～1927年5月27日)は,法 制局在任中に1週
間に16時 間 も大学で講義を担当していたという。本学にも出講 していた。松
井春生,佐 藤達夫,高 辻正巳 「座談会 ・日本行政の回顧(そ の三)」 「行政と経
営』1962年 第2号,55頁 。
(30)戦 前の法制局参事官には,鉄 道の無料パスのほか,電 話架設の特典もあった。
「法制局参事官という仕事は,各 省から大切にされていたので,最 年少の新参
事官のところへ も,発 令早々,陸 続と各省の幹部が挨拶にみえ,特 に鉄道省か
らは,省 線全線の無料パスがとどいたり,逓 信省からは,自 宅への電話架設の
申込があったりして,面 くらわされてことをおぼえている。」渡辺佳央,前 掲
「法制局回想」96頁 。




んづけ"で呼んでいた。」佐藤達夫,「 金森さんの こと一1一 」「時の法令』第
321号(1959年7月13日)1頁,「 法制局には寄 り合い世帯にあり勝 ちな感情
的な対立や遠慮,気 づまりといったものはなく,公 私にわたり実に楽しく過 ご
すことができたことは真に幸せであった。」竹内勉 「法制局時代の思 い出一思
い出の法律を中心として一」『ファイナンス』1985年12月 号,63頁 。
(32)林 修三 『法制局長官生活の思い出』(財 政経済弘報社,1966年)8頁 。
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(33)前 掲 『内閣法制局百年史』17頁 。
(34)佐 藤達夫,前 掲 「法案作 りの四半世紀II」26頁,鮫 島真男,前 掲 「解体前
の法制局の"権i威"・"法 制局マン気質"の 思い出」84頁 。
(35)「1947年9月16日 付け内閣総理大臣あての連合国最高司令官の書簡」前掲
『内閣法制局百年史」136頁 。なぜGHQが 法制局解体を突然指令 したか,そ
の理由ははっきりしていないが,当 時の法制局参事官で,現 在は千葉経済大学
の学長をつとめる佐久間彊氏は,次 のような推測を最近明 らかに している。
「当時,各 省庁が法律をつ くる時には,一 字一句GHQの 担 当部局の了承を得
ることになっていたが,各 省庁担当官が,GHQ担 当官の言い分が通 らない時
には法制局がうるさいか ら,法 制局が通 らないから,と いうようなことを言っ
ていたのでないか,そ こでGHQで は,法 制局を明治憲法の番人だというよう
な印象をもつにいたっていたのではないか,私 には,そ んな気が した。」佐久
間彊 「日本国憲法制定前後の回想」『千葉経済論叢」第17号(1998年),x-xi
頁。
(36)庭 山慶一郎 「占領期の行政機構改革をあぐって」『ファイナンス』1973年6
月号,36-3i頁 。
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